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1. Inleiding 
  In de literatuur komt de Benelux economische unie er een beetje bekaaid vanaf. Vaak wordt benadrukt dat de drie regeringen er niet helemaal in geslaagd zijn om een comple​te economische unie te verwezenlijken omdat zowel op het gebied van de negatieve integratie (de afbraak van handelsbe​lemme​ringen) als op het gebied van de positieve integratie (de beleidscoördinatie) onvolkomenheden gesignaleerd worden. Vervolgens wordt de stelling geponeerd dat deze onvolkomenheden te wijten zouden zijn aan het feit dat de drie regeringen er altijd angstvallig voor hebben gezorgd om hun samenwerkingsproject uit suprana​tionaal vaarwater te houden. In deze visie is dus het inter​gouverne​mentele karakter van de Benelux in hoge mate verantwoordelijk voor de vermeende onvoldragen integratie resulta​ten. 
  De redenering verloopt meestal als volgt. Indien de Benelux een suprana​tionaal besluitvormingsmechanisme (meerderheidsstemming in plaats van op basis van unanimiteit) zou hebben gekend dan zou er zowel op het gebied van de negatieve integratie als op het gebied van de positieve integratie meer knopen zijn doorge​hakt. Supranationaliteit vergemakkelijkt de afbraak van handelsbelem​meringen (negatie​ve integratie) omdat de lidstaten dan geen vetorecht meer bezitten waar​mee zij maatregelen kunnen tegenhouden die hun zwakke nationale sectoren aan de tucht van de gemeenschap​pelijke markt zouden hebben onderworpen. Suprana​tio​naliteit vergemakke​lijkt even​eens positieve coördinatie omdat geen lidstaat zich dan meer kan onttrekken aan de bindende besluiten van een coördina​tie-lichaam. Vervol​gens zal dan succesvolle positieve coördinatie het pijnlijke proces van de negatieve integratie vergemakkelijken. Grens​belemme​ringen zijn namelijk gemak​ke​lijker af te breken indien de onderne​mers in alle lidstaten met convergerende prijs- en loon-niveaus kunnen opereren dan met divergeren​de. 
  Deze redenering volgend was het natuurlijk van groot belang dat zowel het proces van negatieve als positieve integratie zo volledig mogelijk was, dat wil zeggen dat er geen belangrijke sectoren uitgezonderd werden. Immers uitsluitend een complete gemeenschappelijke markt zou leiden tot een maximalisering van de afzet dat op zijn beurt de voordelen van optimale massaproduktie mogelijk zou maken. Dit proces zou de kosten per produk​tie-een​heid verlagen en daarmee een prijsver​laging tot stand bren​gen. Prijsver​la​ging zou ook het gevolg zijn van heviger concur​rentie tussen producen​ten op de nieuwe gemeen​schappe​lijke markt. Na een harde strijd zouden producen​ten uitein​delijk beslui​ten om die produkten te produce​ren waarin zij een hogere graad van efficiëntie konden berei​ken dan hun collega produ​centen. Deze optima​le arbeidsverde​ling binnen de ge​meenschappelij​ke markt zou eveneens een prijsverlagend effect sorteren. Uiteindelijk zou dit tot gevolg hebben dat de levens​standaard van alle burgers (althans in het gebied van de gemeen​schappelijke markt) zou stijgen. 
  Indien er echter wel sprake zou zijn van blijvende uitzonderingen op het principe van de gemeenschappelijke markt, zoals in de Benelux bijvoorbeeld het geval is voor de agrarische sector en de transportsector, dan zouden de voordelen van integratie beperkter zijn. Indien er bovendien kansen gemist zouden worden om te komen tot een bindende coördinatie van economisch beleid, hetgeen in de Benelux eveneens het geval is, dan zou de druk om bepaalde sectoren permanent buiten de gemeen​schappelijke markt te houden wel heel hoog worden. Met andere woorden, de zegeningen van het schaalver​grotings​proces hangen in deze redenering af van de mate waarin er werke​lijk een econo​mische unie (dat wil zeggen zowel positieve als negatieve integratie) tot stand komt. Aange​zien er in het geval van de Benelux sprake is van een onvolko​men econo​mische unie werd er dus gesugge​reerd dat er hier meer zegenin​gen geteld hadden kunnen worden. 
  De vijftigste verjaa​rdag van de Benelux lijkt mij een mooie gelegenheid om vast te stellen dat bovengenoemd enigszins negatieve beeld van de Benelux niet gesteund wordt door resultaten van historisch onderzoek. Uitgebreid archiefonder​zoek levert namelijk een heel wat positiever beeld op. In mijn bijdrage aan deze bundel zal ik de aanval openen op drie veronderstellingen waarop het bovenge​noemde negatieve beeld is gebaseerd. In de eerste plaats zal het idee dat de Benelux regeringen werkelijk van plan zijn geweest om een economische unie zonder uitzonderingen te verwezen​lijken op basis van archiefonderzoek worden verworpen. Ten tweede zal het idee dat de intergouvernementele structuur van de Benelux verantwoordelijk gehouden moet worden voor de onvolko​men integratie-resultaten, worden bekritiseerd. Tenslotte zullen er vraagtekens geplaatst worden bij de opvatting dat de Benelux integratie zo onvol​komen zou zijn. 
  De eerste veronderstelling, dat de Benelux regeringen zich ten doel hebben gesteld om een complete economi​sche unie te verwe​zenlijken, wordt niet bevestigd door archiefon​derzoek. De onvoltooidheid van de Benelux integratie was namelijk geen bedrijfsonge​val maar een expliciete keuze van de lidstaten. Indien de Beneluxonderhan​delaars zich alleen hadden laten leiden door de wens om door middel van een grotere markt een hogere graad van efficiëntie te bereiken dan zou de mate van Benelux integratie inderdaad enigszins teleurstellend zijn. Archief​onderzoek leert ons echter dat de lidstaten helemaal niet van plan waren om een complete economi​sche unie te verwezenlijken maar dat er juist met veel aandacht en toewij​ding voor is gezorgd dat bepaalde sectoren tot op zekere hoogte be​schermd werden voor de tucht van de markt. Bovendien moest de Benelux ook hele andere doelen dienen dan de wens tot schaalvergroting. Het zou daarom onjuist zijn om de Benelux uitsluitend te beoordelen op basis van de vraag in hoeverre men erin geslaagd is om een volledige economische unie te verwezenlij​ken. De mate van verwezenlijking van de andere doelen dan schaalvergroting zoals bijvoorbeeld de mate van exportvergroting als gevolg van de unie (integratie kan ook gezien worden als een vorm van handelspolitiek), en de mate waarin de drie landen door middel van hun integratieproject hun stem luider hebben doen klinken in de internationale arena, dienen eveneens in een beoordeling van de Benelux een plaats te krijgen. Wat dit laatste politieke aspect betreft verwijs ik de lezer naar de bijdrage van Prof. Kersten in dit jubileumboek. In mijn bijdrage zal ik aantonen dat er behalve schaalvergroting en de behoefte om de positie van de kleine landen door middel van samenwerking te versterken ook nog andere motieven een rol hebben gespeeld die in een beoordeling van de Benelux betrok​ken zullen moeten worden. 
  In de tweede plaats zal ik betogen dat de tweede veronderstelling waarop het negatieve beeld berust, de onvolkomenheid van de Benelux is te wijten aan de intergouvernementele structuur, eveneens onhoudbaar is. Deze veronderstelling is namelijk impliciet gebaseerd op het idee dat een supra​nationale Benelux veel betere resultaten zou hebben opgeleverd. Dit idee is echter weinig plausibel. Een supranationale Benelux zou gegeven de machtsverhoudingen zowel in als tussen de drie lidstaten en de aard van hun integratie-politiek geen lang leven beschoren zijn. Betoogd zal worden dat in het geval van de Benelux uitsluitend intergouver​nementele samenwer​king tot integratie kon leiden omdat alleen dan de drie regeringen in staat waren om de belangen van machtige nationale pressiegroepen te behartigen. Tot slot zal de veronderstelling, dat de Benelux integratie zo onvolkomen zou zijn, worden bekritiseerd. Aan de hand van een analyse van de intra-Benelux handel zal gedemonstreerd worden dat onvolkomen negatieve en positieve integratie niet betekent dat er geen significante handelsverruiming plaats kan vinden. 
  Mijn bijdrage valt uiteen in drie delen. Het eerst deel behandelt de periode 1945 tot 1952. In dit deel zal worden betoogd dat de Benelux nog hele andere doelen heeft gediend dan schaalvergroting. In het tweede deel betreft de periode 1952 tot 1958. Hier zal worden betoogd dat de onver​mijdelijke regulering van sensitieve intra-handel uitsluitend kon plaats vinden op intergouvernemente​le wijze. In het laatste deel zal een analyse van de Benelux intra-handel in de periode 1945-1957 aantonen dat de Benelux integratie helemaal niet zo onvolkomen is als sommigen ons zouden willen doen geloven. 
2. De Londense erfenis 1945-1952 
Na de bevrijding konden de Benelux-regeringen weer terugkeren naar hun moeder​land, de Belgen overigens acht maanden eerder dan hun Neder​landse collega's. Terwijl in Londen het schaalvergrotingsaspect van een grotere markt een promi​nente rol speelde bij Gutt en Van den Broek waren de na-oorlogse Benelux regeringen daar veel minder in geïnteresseerd. Wat de BLEU autoriteiten betreft kon het Benelux verdrag niet snel genoeg worden uitgevoerd omdat men zo snel mogelijk een zo groot mogelijk gedeelte van de Nederlandse markt wilde verove​ren. Dat dit proces met schaalvoordelen gepaard ging was mooi maar daar ging het niet in de eerste plaats om. Waar het wel om ging was om gebruik te maken van de unieke gelegenheid om zoveel mogelijk exportmarkten te veroveren die traditioneel door het nu weggevallen Duitsland werd bediend. 
  De nieuwe Nederland​se regering in Den Haag nam een veel kriti​scher houding aan t.a.v. het douane-unie concept dan zowel hun voorgangers in Londen als hun na-oorlogse Belgische collega's. Voor deze houding zijn verschillen​de redenen aan te geven die overigens geen van alle hebben voorkomen dat de Nederlandse regering in begin 1946 besloot om het douane-unie verdrag van 1944 uit te gaan voeren. Ten eerste, vroeg men zich in Den Haag af of het nu wel zo verstan​dig was om het door het oorlogskabi​net geïnitieerde Benelux-project uit te voeren nu het nog onduidelijk was wat er met de Nederlandse positie in Neder​lands Indië zou gebeuren? Pas als deze positie blijvend zou zijn verslechterd was het verstan​dig om door middel van de Benelux de Neder​landse basis in Europa te vergroten . Het heeft enige tijd geduurd voordat de Nederlandse regering zich neerlegde bij het verlies van de gordel van smaragd en dat betekende automatisch dat het Beneluxplan bezien vanuit compensatieper​spectief voor 1948/1949 vermoedelijk weinig overtui​gings​kracht bezat. Hoe het ook zij, ook al speelde het compensatie argument in verband met het verlies van Nederlands Indië eind 1945 nog geen rol feit blijft dat de Nederlandse regering in 1946 besloot om een begin met de Benelux te maken. Dat betekent dus dat er andere redenen waren om het Benelux avontuur te starten dan het compensatie-argument. 
  Ook vroeg men zich in Nederlandse ambtelij​ke kringen af, of de Neder​landse en Belgi​sche volksaard wel genoeg raakvlak​ken beston​den om de Benelux-samenwer​king tot een goed einde te brengen. Uiteindelijk heeft ook dit argument de Nederlandse beslissing in begin 1946 om het Benelux verdrag te gaan uitvoeren niet in de weg gestaan. Toch is niet zonder belang om even bij dit argument stil te staan omdat het inzicht biedt in de culturele weerstanden die het Benelux project kon oproepen. Een succesvol integratie​project veron​derstelde volgens Neder​landse beleidsmakers toch een minimum niveau aan 'compatibilité d'humeurs'. Twijfel rees of in het geval van de Bene​lux - de drie naties hadden immers toch ieder hun eigen historische ontwikke​lings​gang gehad - een dergelijk minimum niveau wel aanwezig was . 
  Dit cultuur-histo​risch wan​trouwen komt bij verschil​lende gele​gen​heden aan de opper​vlakte. Toen bijvoorbeeld de Nederlandse Secreta​ris-Generaal van de Benelux Economi​sche Unie, de heer E.J.E.M.H. Jaspar, zich ging ontpop​pen als een soort Benelux President 'avant la lettre', ontlokte dit de ambtenaren op Buiten​landse Zaken de verzuchting dat de beste man toch al meer een Vlaming was dan Hollander . Toen Jaspar jaren later door een ernstige ziekte geveld was en er een opvolger moest worden gevonden raadde een ambtenaar op Buitenlandse Zaken zijn minister aan: 
"laten we proberen te voorkomen dat de nieuw te benoemen man tot de categorie behoort van diegenen, die diep overtuigd zijn, dat bene​den de Moerdijk alle mensen vlooien hebben en waarbij als enige uitzondering t.a.v. België de overtui​ging heerst, dat zij naast vlooien nog meer kwalijke eigenschappen bezitten" . 
  Dit citaat wekt toch niet de indruk dat de Benelux-onderhandelingen zich afspeelden in een klimaat van gevoelens van diepe verwantschap en weder​zijds vertrouwen. Een grote rol speelde hierbij de niet altijd even aangename bilaterale verhoudingen in het interbellum. De Belgische annexatie-wensen na de Eerste Wereldoorlog hadden de gemoederen in Nederland lang bezig gehouden. Nog ingrijpender was de kwestie van de waterwegen geweest. In Londen maar ook na 1945 bleef men in Nederlandse kring bevreesd dat de Belgen de Benelux zouden aangrijpen om de kanalenkwestie opnieuw aan de orde te stellen. Uiteindelijk is ook deze factor niet sterk genoeg geweest om Den Haag er van te weerhouden om een begin te maken met de uitvoering van het Benelux​ver​drag. Toen de Belgen uiteindelijk in de periode 1951/1952 de kanalenkwestie inderdaad aan de orde stelde hadden andere factoren reeds grenzen werden gesteld aan de Benelux integratie. Bovendien bleek toen dat door technolo​gische ontwik​kelingen, de hogere snelheid van het gemotoriseerde vrachtverkeer stelde zulke hoge eisen aan een te graven kanaal dat men uiteinde​lijk in het begin van de jaren zestig besloot om zoveel mogelijk gebruik te maken van de bestaande tussenwate​ren. Mede hierdoor slaagde de Nederlandse regering er in de jaren vijftig in om de kanalen​kwestie los te koppelen van de Beneluxonder​handelingen. 
  Behalve de enigszins delicate historische erfenis en de Nederlandse waarneming dat er sprake was van een verschil in volksaard, speelde hier ook de factor taal een rol. Niet alle Neder​landse minis​ters waren het Frans machtig terwijl de meeste Belgische ministers deze taal bezigden wanneer zij het woord tot hun Nederland​se collega's richtten. Uiteindelijk kan deze factor echter ook niet echt afdoende de het verloop en de uitkomst van de Beneluxonderhandelingen verklaren. Het is evident dat de schaalvoordelen van een grotere markt pas in hun volle omvang geïncasseerd kunnen worden indien er tijdens de onderhandelingen een minimum aan vertrou​wen bestaat tussen de partijen die aan tafel zitten. Toch is het onjuist om te denken dat uitsluitend de taal- en cultuur​kloof verant​woordelijk is voor de integra​tiere​sultaten in Benelux​-verband. De vraag waarom het klassieke argument van de schaal​vergroting op de achtergrond bleef kan namelijk niet geheel bevre​di​gend beant​woord worden als men alleen aandacht besteedt aan cultuur-historische factoren. Meer inzicht kan verkregen worden als men zich eveneens richt op de geheel verschillende nationale economi​sche uitgangs​posities en het daar​mee samenhangen​de diverge​rende weder​opbouwbeleid van de Benelux​-landen. Kennis van deze factoren levert ons namelijk drie belangrijke inzichten op. In de eerste plaats zal het duidelijk worden dat het voor beleidmakers in de periode voor 1952 helemaal niet zo voor de hand lag om zich druk te maken over de schaal​voordelen van integratie waar men in Londen nog zo gecharmeerd van was geweest. In de tweede plaats levert het een verkla​ring op waarom de Neder​landse regering in begin 1946 plotseling besloot om een begin te maken met de uitvoering van het Benelux douane-unie verdrag. In de derde plaats, zal het duidelijk maken waarom de Benelux een intergou​vernemente​le samenwer​kings​vorm gebleven is.    
  Het verschil in economische uitgangspositie hing samen met de volgende facto​ren. Aller​eerst had Nederland meer oorlogsschade opgelopen dan België. België was in 1944 al bevrijd met betrekkelijk weinig militaire problemen. Neder​land werd pas acht maanden later bevrijd en dit ging gepaard met een nog grotere oorlogs​scha​de dan het al daarvoor had opgelopen. Daaren​boven had België ook geduren​de de oorlog haar kolonia​le revenuen uit de Congo ontvangen en dollars en ponden ontvangen voor het verblijf van Ameri​kaanse en Britse troepen op haar grondgebied. Dit alles gold voor Neder​land niet. Het conflict met Indonesië verminderde de dollarop​brengsten van ons land uit de driehoeks​handel met de Verenigde Staten. Boven​dien had Neder​land het vooruitzicht op een kostbare militaire expeditie in de gordel van smaragd. Tenslotte leed Nederland meer dan België onder het verlies van de Duitse markt; de Nederlandse industrie was zeer afhankelijk van de Duitse machine-indus​trie. De ineen​storting van de Duitse economie en het beleid van de geal​lieerde bezettingsautoriteiten had tot gevolg dat Neder​land zijn afzet in Duitsland drastisch zag teruglopen evenals de traditionele transito-handel tussen Neder​land en Centraal Europa. De Nederlanders waren gedwongen om met harde valuta te betalen voor hun import uit Duitsland terwijl zij slechts marken (toen een heel zwakke munt) ontvingen voor de levering van een betrekkelijke geringe hoeveelheid exportprodukten aan Duitsers. 
  Dit alles had tot gevolg dat Nederland, in tegenstel​ling tot België, met grote betalingsbalansproblemen kampte tot 1952. Boven​dien moest ons land meer energie steken in de wederopbouw, zodat op korte termijn de export niet drama​tisch kon worden verhoogd hetgeen in de naoorlogse wereld waarin munten niet vrij inwisselbaar waren automatisch betekende dat de import beperkt moest worden. 
  Nederland moest dus de oorlogs​contro​le op de economie continueren terwijl de veel gunstiger positie van de Belgen het hun toestond om in hoog tempo allerlei controles op import en distributiemaatrege​len af te schaffen. Hier speelden ook ideologische ver​schillen een rol. In Neder​land koos de regering er voor om de goede​renhonger en de lage industriële produktie op te vangen door meer te importeren dan geëxpor​teerd kon worden. Dit kon gebeuren omdat buitenlandse kredieten werden verkregen om de tekorten op de betalingsbalans te dichten. De zo broodnodige industrialisatie, de Nederlandse bevol​king nam veel sneller toe dan de Belgische, rechtvaar​digde dit structurele handelste​kort maar het bracht natuur​lijk wel met zich mee dat rigou​reu​ze maatre​gelen als rantsoenering en prijscontrole de inflatie onder controle moesten houden. Tegelijkertijd koos men in Nederland voor een goedkoop geldpolitiek, dat wil zeggen dat onder​nemers slechts een lage rente hoefden te betalen voor hun investe​ringen. Deze lage rentepolitiek in combinatie met de goederenhon​ger dwong de regering tot distributie, prijscontrole en grens​controle over te gaan. In dit systeem was er natuurlijk sprake van een onderdrukte inflatie. 
  De Belgen opteerden voor een minder dirigistisch scenari​o dat ook beter leek aan te sluiten bij hun gunstiger uitgangspositie. De Belgische produ​cen​ten stelden vast dat zij veel eerder op de been waren dan hun traditio​nele Europese concurrenten en probeerden zo veel mogelijk exportmarkten te verove​ren voordat de anderen zich weer hersteld hadden. De grote vraag naar goederen en de mogelijkheid van België om die althans voor een deel te verschaffen had tot gevolg dat de Belgische export een hoge vlucht nam. Dit op zijn beurt verschafte de Belgische regering de mogelijkheid om veel meer te importeren dan hun Nederlandse colle​ga's. De importre​stricties werden dan ook veel sneller geëlimi​neerd dan in Neder​land. Daar komt nog bij dat het Belgisch Kabinet besloot, inge​fluis​terd door Leuvense professo​ren, om de inflatie niet te be​strijden met prijscontrole zoals hun Neder​landse colle​ga's maar met het klassieke marktmechanisme. Als de Belgische prijzen teveel zouden stijgen dan zou vanzelf de vraag naar hun produkten afnemen en de prijzen in neerwaartse richting dwingen. Deze analyse ging echter voorbij aan het feit dat prijzen niet zo'n grote rol spelen in een wereld waar het aanbod van produkten de vraag ernaar op geen enkele wijze konden bijbenen. De Belgische prijzen stegen dus behoorlijk en konden niet gecorrigeerd worden door het marktmecha​nisme. Op de lange termijn, als de problemen aan de aanbodzijde opgeheven waren en het prijsniveau weer een grotere rol zou gaan spelen, zou dit beleid de Belgi​sche concur​rentiepositie ondergraven, zoals we nog zullen zien. Het gevolg van dit alles was dat de Nederlandse betalingsbalanspositie heel wat minder rooskleurig was dan die van België. Nederland werd gecon​fron​teerd met een structureel betalingsba​lanste​kort tot eind 1952, zowel met de OEES-landen als met het dollarge​bied. Het kon niet vol​doende convertibe​le munten verdienen om zijn tekorten elders te kunnen betalen. België bezat echter een overschot met de OEES-landen en een tekort met het dollarge​bied. De Belgen konden dus wel converti​bele munten verdienen in hun handel met het OEES-gebied om daarmee hun handelste​kort met het dollargebied gedeeltelijk te kunnen betalen. In deze situatie was het natuurlijk geen sinecure om een doua​ne-unie tot stand te bren​gen tussen partners met uiteenlopen​de betalings​balanspo​sities. 
  Theore​tisch waren er drie mogelijkheden om een gemeen​schappelijke markt, dat wil zeggen zonder uitzonderingen en dus met de groots mogelijke schaalvoordelen, te creëren tussen partners waarvan er één een structu​reel betalings​balanste​kort bezit. Het surplusland kan zijn eigen export naar het tekort​land zelf betalen door middel van het verstrekken van een eindeloze hoeveelheid kredieten. In de tussentijd kan het tekortland dan investeren om in de toekomst zijn export te vergro​ten en zodoende een evenwicht tot stand te brengen op zijn beta​lingsbalans. De Belgen waren na de oorlog inderdaad bereid om de Nederlanders een aantal leningen te verstrekken. Die leningen waren voor Nederland zo belangrijk dat men ondanks het feit dat men grote bezwaren tegen de Benelux koesterde onmiddellijk besloot (begin 1946) om een begin te maken met de uitvoering van het douane-unie verdrag toen men van de Belgen verstaan had gekregen dat dit een conditio sine qua non was voor de verkrijging van een Belgische lening om de zo broodno​dige Nederlandse import uit het BLEU gebied te kunnen financie​ren. Er is geen reden om hier geringschattend over te doen. Nederland kon dankzij de Benelux onge​twijfeld veel groter bedrag aan Belgische leningen verwerven dan het geval zou zijn geweest indien men had gekozen voor een voortzet​ting van het bilatera​le patroon van het interbel​lum. 
  Het was echter absurd om van België te verlangen dat het een ongelitimeerd aantal leningen had verstrekt om het Nederlandse tekort te financieren. Dat zou er betekend hebben dat Nederland​se producenten met Belgisch geld in de toekomst Belgische producen​ten het vuur aan de schenen zouden gaan leggen. Veel interes​santer voor de Belgen was coördinatie van investeringen in het Benelux-gebied. Beïnvloeding van het Nederlandse industriali​satie​proces zou namelijk de Belgen de gelegenheid geven om hun toekomstige exportbelangen veilig te stellen. De ambtenaren van het Nederlandse Ministerie van Economische Zaken hadden dit echter snel door en voelde weinig aandrang om een 'gecontro​leerd' schaalver​grotingspro​ces tot stand te brengen. Overigens hoefde zij weinig moeite te doen om de pogingen om investeringen in het Beneluxgebied te coördineren te verijde​len. Spoedig bleek dat een dergelijke operatie een diri​gisme impliceerde dat veruit ging wat in België juridisch (vestigingswet​geving) en politiek mogelijk was. Zelfs in het veel etatistischer Nederland bleek het al heel moeilijk om überhaupt het industrialisatieproject te plannen. Het resultaat van de pogingen om de investerin​gen in het Beneluxgebied waren dan ook niet zo indrukwekkend. Dat gaf Neder​land meer speelruimte bij de industriali​satie maar het betekende wel dat de Belgische bereid​heid om steeds maar weer kredieten beschikbaar te stellen voor de financie​ring van het Nederlandse import​overschot afnam. Dat betekende dat de eerste theoretische mogelijkheid om via een onbe​perkt aantal Belgische leningen een complete gemeenschappelijke markt te creëren, onhaalbaar was. 
  Een tweede theoretische mogelijk​heid, het instel​len van zwevende wissel​koersen tussen de Benelux-partners als een middel om de onderlin​ge handel te reguleren, was eveneens onhaalbaar. Dit voorstel was in strijd met IMF bepalingen en mede daarom onaan​vaard​baar voor de financiële autoritei​ten in Nederland. In deze kringen was men absoluut niet bereid af te stappen van hun welhaast theologische voorkeur voor vaste wisselkoer​sen (denk aan de slogan in de jaren dertig 'Wij zijn geen munt​vervalschers'). Bovendien zou een depreciatie van de gulden ten opzichte van de Belgische Frank op de korte termijn niet veel geholpen hebben. Nederlandse produk​ten waren al veel goedkoper dan Belgische produkten. Proble​matisch waren niet de prijzen van produkten maar de beschikbaar​heid ervan en op dat punt scoorden de Belgen tot 1952 veel beter dan de Nederlan​ders. Zwevende wissel​koersen kwamen er dus niet, wel werd de gulden in 1949 meer gedevalueerd ten opzichte van de dollar dan de Belgische frank waardoor deze laatste valuta 25 procent appre​cieerde in relatie tot de gulden. Deze maatregel heeft er samen met de geleide loonpolitiek in hoge mate toe bijgedragen dat de Nederlandse betalings​balansproblemen na 1952 overwonnen werden. 
  Een derde theore​tische mogelijkheid lag in de supranationale sfeer. Men zou natuurlijk de twee onafhankelij​ke Belgische en Nederlandse economische overhe​den kunnen vervan​gen door een supra​nati​onale autoriteit waarbij vervolgens rekening zou moeten worden gehouden met de speci​fieke noden van de verschil​lende regio's . Deze optie hield in dat de Benelux-landen hun loonbe​leid, monetair beleid en begro​tings​beleid in dienst zouden stellen van de Benelux-regio als geheel. Als de leden van de douane-unie dan ongeveer hetzelfde tekort met derde landen zouden genere​ren konden ze vervol​gens gemeenschappelijke restric​ties aan de buitengren​zen introduceren waardoor de belemmeringen aan de bin​nen​grenzen zouden kunnen verdwijnen. Deze derde mogelijkheid om vrijhandel te creëren tussen twee unie-partners waarvan er één kampt met een structureel betalingsba​lanste​kort heeft nooit een serieuze kans van slagen gehad. In de eerste plaats waren zowel de financiële autori​teiten in Neder​land maar ook die in de BLEU niet van zins om ook maar iets van hun soeverei​niteit op monetair gebied op te geven . Ten tweede was het vol​strekt ondenkbaar dat de Benelux regerin​gen geconfronteerd met zeer verschil​lende economische uitgangs​posities en geïnspireerd door totaal verschillen​de wederopbouwstrategieën het eens hadden kunnen worden over een gemeenschappelijk loonbeleid. Hoe hadden de Belgische liberale economen het ooit eens moeten worden met de Nederlandse keuze voor een geleide loonpolitiek? Ten derde hadden de Belgen er absoluut geen behoefte aan om hun voordeli​ge surpluspositie met het OEES-gebied, broodnodig voor de financiering van hun dollarte​kort, te wijzigen in ruil voor een gezamen​lijk Benelux tekort. Tot slot zouden de binnengrenzen in Beneluxverband nooit hele​maal kunnen verdwijnen omdat de Belgen niet bereid waren om hun eigen boeren bloot te stellen aan ongelimiteerde agrarische import uit Nederland. Het gevolg van dit alles was dat de afschaffing van de meeste beper​kingen aan de binnengren​zen werd uitgesteld tot Nederland in 1950 via de Europese Betalingsunie in staat werd gesteld om zijn betalingsbalans​tekort met de BLEU op een meer structurele wijze te financieren. Zelfs toen de Neder​landse betalingsbalanspo​sitie in 1952 verbeter​de, bleven er echter nog beperkingen bestaan op de intra-handel van een groot aantal agrarische produk​ten en een kleiner aantal industriële produkten. 
  Al deze redenen tezamen verklaren waarom de Beneluxlan​den niet gekozen hebben voor een supranationale samenwerkingsvorm. Afgezien van het feit dat integratie tussen één klein land, één iets kleiner land en een piepklein land betekent dat de laatste een veel grotere invloed op de besluitvor​ming krijgt dan zijn geografisch gewicht, zijn de wens tot behoud van monetaire en economische soevereiniteit en de noodzaak om de Nederlandse industrialisatie belangen en de Belgische agrarische en transportbelangen veilig te stellen, incompatibel met supranationaliteit. Men zou zelfs nog een stap verder kunnen gaan. Zelfs al zou er een supranationale Benelux tot stand zijn gekomen dan zouden er zonder enige twijfel grote interne politieke problemen in de lidstaten zijn ontstaan. Die spannin​gen zouden het einde van de Beneluxsamenwerking hebben ingeluid tenzij er besloten zou worden om de supranationale structuur te vervangen door een intergouvernementele waarin de nationale regeringen meer ruimte zouden hebben gekregen om de belangen te behartigen van machtige nationale pressie​groepen die zich be​dreigd voelden door de voortgaande integratie. 
  Eveneens verklaren deze factoren waarom er voor 1950, gegeven de noodzakelij​ke handelsbeperkingen aan de binnengrenzen, weinig aanlei​ding was om zich te verheugen op mogelijke schaalvoordelen van een ge​meen​schappe​lijke Benelux-markt. Afgezien hiervan, verraad de wijze waarop de Benelux regeringen hun integratieproject benaderden dat zij nou niet bepaald wakker lagen van de potenti​le schaalvoordelen. Inte​gratie werd veeleer gezien als een instru​ment van nationale han​delspoli​tiek. Zo be​schouwden de Belgen, zoals reeds eerder is gesteld, de Benelux als een instru​ment om een zo groot mogelijk deel van de Nederlandse markt voor indus​tri​le produkten te veroveren. Toen het Neder​landse han​delstekort de Belgi​sche export bedreigde kwamen ze al gauw over de brug met een aantal Belgische leningen. Op deze wijze slaagden de Belgen er in om de traditionele positie van Duits​land als leve​rancier van industriële halffabri​katen en eindproduk​ten voor de Nederlandse markt zo veel mogelijk over te nemen. Zij wisten, zoals we in het derde deel van deze bijdrage nog zullen zien, hun aandeel van de Neder​landse markt blijvend te vergroten als men het vergelijkt met hun aandeel in het interbel​lum. Dit succes van de Belgische fabri​kanten heeft ongetwij​feld schaal​voordelen opgeleverd. Dit geldt echter niet voor alle sectoren. De Belgen waren namelijk niet bereid om hun grenzen open te stellen voor een onge​breidel​de stroom van Neder​landse agrari​sche produk​ten. Ook waren zij niet bereid om de trans​portsec​tor te liberalise​ren. Beide sectoren waren in België minder concurre​rend dan de Neder​landse secto​ren. 
  De Nederlanders waren hierover enigszins teleurgesteld. Juist in deze secto​ren had Nederland kans gehad om iets te doen aan zijn structu​rele handels​tekort . Toch was de Benelux heel belangrijk voor Neder​land. Maar dan wel om redenen die op zich niets met schaalvoordelen te maken hebben. Afgezien van het veilig stellen van de Belgische leningen waren er ook nog andere Nederlandse overwe​gin​gen om het licht op groen te zetten voor de Benelux. Deze andere overwegin​gen speelden echter een minder prominente rol. In de eerste plaats vreesden de Nederlanders dat een verdere obstructie van de uitvoering van het Beneluxverdrag de Belgen in het kamp van de Fransen zou drijven. Frankrijk was namelijk al vanaf 1944 bezig om een douane-unie met de Benelux​landen te vormen met als doel om Duitsland economisch te isoleren. Nederland voelde hier niets voor omdat het Franse plan zowel Duitsland als het Verenigd Koninkrijk uitsloot. Dat was in hun ogen onaanvaardbaar gegeven de traditionele nauwe economische verweven​heid met Duitsland en de zowel politiek-historische als economi​sche banden met het Verenigd Koninkrijk. Het vreesde, onterecht overi​gens, op gezette tijden dat de Belgen wel hun oren naar de Fransen plannen zouden laten hangen. In deze context kwam het Den Haag onverstan​dig voor om met een afwij​zende houding t.a.v. de Benelux, de Belgen te dwingen om aanslui​ting te zoeken bij Franse construc​ties. In de tweede plaats, hoewel eveneens uiteindelijk niet doorslag​ge​vend, anticipeerde men in Nederlandse kring dat de export naar Duits​land, Frankrijk en het Verenigd Konink​rijk in de protectio​nisti​sche na-oorlogse wereld wel eens zwaar zou kunnen tegenvallen. Tegen deze achtergrond werd natuurlijk de mogelijk​heid om de Neder​landse vleugels uit te slaan op de BLEU markt in het kader van de Benelux zeer op prijs gesteld. 
  Een half jaar later toen de Amerikanen de Marshallhulp aankondigde kwam er met name aan Nederlandse zijde een nieuw argument voor de Benelux bij. De Neder​landse regering begreep heel goed dat de Benelux hen geen windeieren zou leggen in haar pogingen om in aanmer​king te komen voor een genereus aandeel in de Mars​hall-hulp daar het prachtig aansloot bij de Ameri​kaanse aanmoedi​ging tot Europese integra​tie . De Amerikanen waren de Benelux inderdaad welgezind. In een brief aan Stikker betoogt Clarence Hunter, Chief of Mission van de Economic Cooperation Administration in Nederland, dat Neder​land veel Marshall hulp heeft gekregen teneinde de vorming van de Benelux te vergemakkelijken. Het was dus een Nederlands belang om te voorkomen dat de Amerikanen het idee kregen dat Nederland aarzelingen had t.a.v. de Benelux.    
  Tenslotte heeft Nederland, maar dit geldt natuurlijk ook voor België en Luxem​burg, getracht om het Beneluxforum te gebruiken om hun belangen ten aanzien van de grote na-oorlogse kwesties zoals het Duitse vraag​stuk en de liberalisering van het handels- en betalingsverkeer in West-Europa duidelij​ker voor het voetlicht te brengen dan waartoe zij alleen in staat zou zijn geweest. Zowel tijdens de conferentie over het Europese Herstelpro​gramma in Parijs in de zomer van 1947 als in het kader van het Verdrag van Brussel werkten de Beneluxregerin​gen nauw samen, hoewel hun belangen niet altijd samenvielen. Met name de betalings​proble​matiek en het beleid van de Geallieerden in de Duitse bezet​tingszones zaten de Beneluxlanden hoog. Neder​land streefde er bijvoorbeeld naar om zijn overschot​ten met derde landen te kunnen inzetten ter betaling van zijn tekorten met België en de Verenigde Staten. De gewens​te transfe​rabi​liteit lukte op incidente​le basis in Bene​lux-ver​band . Dat was overigens al heel wat, in 1949 kon Neder​land zijn over​schot in ponden gebrui​ken om zijn Belgisch tekort te financieren. Met de Europese Betalings​unie in 1950 kwam er een structurele oplos​sing voor dit probleem, hoewel de Belgen met hun crediteurpositie wel een hardere regeling hadden geprefereerd. 
  Teneinde de door nauwe samenwerking tussen Nederland, België en Luxemburg opgebouwde machtspositie in de hier bovengenoemde internationale gremia niet in gevaar te brengen diende voorkomen te worden dat de buitenwacht de indruk kreeg dat de implementatie van de Benelux economische unie bemoeilijkt werd door soevereiniteitsoverwegingen. Hier schuilde een groot gevaar. Slechts een opper​vlakki​ge bestudering van het Benelux-project zou immers aan het licht brengen dat de Benelux integratie nog grote obstakels moest overwinnen. Elke passant die in de jaren veertig trachtte om de Nederlands-Belgische grens te passeren ontdekte dat de grenscontroles binnen deze douane-unie minstens zo rigoureus waren als de grenzen tussen staten die geen onderdeel waren van een douane-unie. Teneinde de politieke functie van de Benelux veilig te stellen diende actie te worden onderno​men. Pro​bleem daarbij was echter, zoals hierboven is aangetoond, dat een hogere graad van Benelux integratie eigenlijk gepaard zou moeten gaan met een werkelijke coördi​natie van nationaal econo​misch beleid waar echter om reeds eerder genoemde factoren geen schijn van kans op was. De enige uitweg uit dit dilemma was een verdrag dat de delicate coördinatieproblematiek beloofde aan te pakken maar op de korte termijn geen nationale heilige huisjes omver zou werpen. 
  Dat verdrag kwam er in 1949 en kreeg de verwachtingsvolle naam Pre-Unie-ver​drag mee. Aangezien de Amerikanen zeer verheugd reageerden waren de Benelux-landen er in geslaagd om iets dat eigenlijk weinig verder ging dan een liberaal handelsver​drag aan de buitenwe​reld te presenteren als een prachtig voor​beeld van een economische unie in wording. Tegelij​kertijd bevatte de Pre-Unie voldoende ontsnappings​clausules om de Neder​landse soeverei​ni​teit op sociaal-econo​misch en monetair gebied te garanderen. Nederland kon gewoon doorgaan met zijn geleide loonpoli​tiek en goedkoop geldpolitiek. Daar​en​boven bezat de Pre-Unie voldoende garanties tegen een excessieve aan​spraak op de schaarse Neder​landse monetaire reserves . De Belgische regering was ook tevreden met het resultaat. De Belgi​sche boeren behielden hun bescherm​de positie en hun industri​le colle​ga's konden eindelijk hun export naar Neder​land vergroten. Binnen enkele jaren waren de Benelux economieën meer met elkaar verweven dan ooit tevoren, hetgeen onge​twijfeld belangrijke schaalvoordelen heeft opgeleverd. 
  In 1952 veranderde de economisch context. De econo​mische bordjes werden als het ware verhan​gen. De Belgen begonnen hun relatieve hoge prijzen en lonen te voelen in een wereld waarin de leverbaarheid van goederen met de dag minder problema​tisch werd. Neder​land produceerde altijd al tegen lage prijzen maar nu begon men de vruchten te plukken van een ambitieus indus​trialisatie-programma. Een drastische herziening van het Nederlandse financiële beleid zorgde er voor dat niet alle Neder​landse produkten werden geabsor​beerd door de thuis​markt. Ook de dalende prijzen van grondstoffen na de Koreaanse recessie deden nog een duit in het zakje. België, dat meer grond​stoffen verkocht dan Nederland, zag zijn winsten dalen. Bovendien voelden de Belgische ondernemers voor het eerst na de oorlog de grote concurrentiekracht van hun Nederlandse collega's. 
3. Op weg naar het Unieverdrag van 1958 
  Deze asymmetrische economische ontwikkelingen leiden er toe dat de Benelux​landen een meningsverschil kregen over de vraag of men nu het proces van negatieve integratie (de afbraak van handelsbelemmeringen) gelijk moest laten optrekken met positieve integratie (coördinatie van nationaal economisch beleid). Nederland voelde gezien zijn nu sterkere economische positie weinig aandrang om positieve coördinatie tot stand te brengen omdat dat natuurlijk zijn concurrentiepo​sitie zou verslechteren. Bovendien zou beleidscoördinatie tussen Nederland met zijn geleide loonpolitiek en België met zijn liberale politiek geen eenvoudige zaak zijn omdat de elites in beide landen overtuigd waren van de juistheid van de gevoerde politiek. De Belgische regering kon echter moeilijk bij de pakken neerzetten omdat positieve coördinatie er indirect zou toe kunnen bijdragen dat zijn ondernemers in de sensitieve sectoren niet het loodje zouden leggen in hun felle concurrentiestrijd met hun Nederlandse collega's. 
  De Neder​landse regering die dus geen belang had bij positieve integratie van het interne beleid probeerde de aandacht af te leiden door de aandacht te richten op de coördinatie van de externe politiek waar men wel belang bij had. In de vorige paragraaf is reeds betoogd dat Nederland voor de oprichting van de Europese Betalingsunie (EBU) grote druk op België uitoe​fende om de Nederlandse surplus-valuta (die verdiend werden in ons handelsver​keer met landen waarnaar wij meer exporteer​den dan impor​teerden) te gebrui​ken ter betaling van zijn tekort met België. De Neder​landse ervaringen met de non-transfe​rabele wereld van de jaren veertig waren dermate traumatisch geweest dat men vreesde dat de EBU Beta​lingsunie misschien geen lang leven beschoren zou zijn. De EBU bezweek bijna aan de grote EBU tekorten van Nederland met de BLEU. Om deze reden propa​geerde Den Haag nu een coördinatie van de externe politiek in de Benelux. Een gemeen​schappelijke Benelux EBU-rekening zou namelijk betekenen dat het Nederlandse tekort gecompenseerd zou kunnen worden door het Belgische overschot zodat Nederland zijn penibele debiteurpositie zou kunnen verlichten.     De Belgen wezen echter coördi​natie van de externe politiek af omdat een gemeen​schappelijk Bene​lux-rekening bij de Europese Betalings​unie hun onder​han​de​lingsruim​te in dit gremium zou verkleinen. De Belgische positie van credi​teur in de EBU was namelijk precies tegenoverge​steld aan de debi​teurpo​sitie van Neder​land . Een gemeen​schappe​lij​ke EBU rekening zou voor hen alleen maar nadelen met zich meebren​gen. Zij zouden in een positie worden gemanoeuvreerd waarin zij mede​verant​woor​delijk werden voor de financiering van de Nederlandse tekorten. Bovendien zou het hen nog moeilijker maken om hun EPU surplus in te zetten voor de financiering van hun dollartekort. Op dit terrein werd dus geen vooruitgang geboekt. 
  Dit gold ook voor de Belgische wens om de interne politiek te coördine​ren. Nu is dit geen ernstige zaak zouden neo-klassieke economen zeggen, want een coördinatie van nationaal beleid betekent niets anders dan dat het klassieke doel van integratie om daar goede​ren te produceren waar dat het goed​koopste kon gebeuren binnen het Benelux-gebied, zou worden onder​gra​ven door de uniforme​rende werking van een geünificeerd loon en prijsbeleid. De zin van integratie is namelijk dat arbeid en kapitaal zich beweegt naar die gebieden waar ondernemers de meest efficiënte produktiewijze hante​ren. De Belgische regering trok zich echter niets aan van deze academische overwegingen omdat zij via een gecoördi​neerd loonbeleid in Benelux-verband de prijsverschillen wilde verkleinen. Na 1952 stonden zij namelijk onder hoge druk stond van vertegen​woordi​gers van een aantal indus​triële sectoren die niet in staat waren om tegen dezelfde lage prijzen produk​ten te leveren als hun Neder​landse collega's. De Belgische fabrikan​ten in de sensitieve sectoren dron​gen er op aan om de Neder​landse import te beperken en zodoende het schaalvergro​tingspro​ces af te remmen in plaats van te versterken. De Nederlan​ders voelden hier weinig voor: coördina​tie van de loonpo​litiek in Bene​lux-verband zou alleen maar tot gevolg hebben dat hun concurrentiepositie niet alleen op de BLEU markt maar op alle markten zou verslechteren. Dat leek een weinig aantrekkelijke positie. De geleide loonpo​litiek in Nederland was juist gericht op het genereren van een zo groot mogelijke export, niet alleen om voldoende werk te kunnen genereren voor een sterk groeiende bevolking maar ook om de financiering van de Neder​landse verzor​gings​staat veilig te stellen. 
  Intussen verhoogden de Belgische fabrikanten van sensitieve produkten de druk op hun regering om de Neder​landse concurren​tie op de Belgische markt te verminderen. Theoretisch waren er vijf mogelijkheden om de Belgische wens tot regulering van het schaalvergrotingsproces te verwezen​lijken: coördinatie van nationaal beleid, devaluatie van de Belgische frank, introductie van tijdelijke handelsbe​lemme​ringen, Belgische subsidies aan zwakke bedrijfstakken en tenslotte prijsaf​spraken tussen Benelux-ondernemers. De eerste mogelijkheid, zoals betoogd, werd door de Nederlanders getorpe​deerd. De Nederlanders waren niet bereid om hun lage loonpeil te verhogen in de richting van het hogere Belgische. Het Belgische kabinet liet de loonvorming in eigen land over aan de werknemers en werkgevers en deze onderhandelin​gen gebaseerd op de fameuze prijsindex leverden natuurlijk geen loonsverlaging op. Aldus bleef er een aanzienlijk prijsver​schil bestaan tussen Nederlandse en Belgische produkten. Het was aan een iedereen duidelijk dat wilde de Belgische overheid politiek kunnen overleven er iets gedaan moest worden aan de Nederlandse concur​rentie op de Belgische markt. Om daar wat aan te doen bleven er nog vier mogelijk​heden over. Devalua​tie van de Belgische frank viel echter ook af omdat de Belgische financiële elite niet bereid was om afstand te nemen van de politiek van de harde Belgische Frank. 
  De drie overgebleven mogelijkheden, subsidies, prijsafspraken en tijdelijke handelsbelemmeringen konden alle drie in stelling worden gebracht gegeven de intergouvernementele structuur van de Benelux. Het is namelijk weinig voor de hand liggend dat een supranationaal orgaan even gevoelig was geweest voor het argument dat het uitblijven van handelsregulering zou leiden tot een ondermijning van de politieke cohesie in België. De Belgen hebben er echter wel een prijs voor betaald. Midden 1953 was de Neder​landse regering bereid om een tijdelijk wer​ken​de ontsnap​pings​clausule te aanvaar​den die enige bescher​ming gaf aan de Belgische produ​centen tegen de Nederland​se export in sensitieve pro​duk​ten. Deze Neder​landse concessie was echter wel gemaakt in ruil voor de bereidheid van de Belgen om af te zien van een effectieve coördina​tie van interne politiek. Dit kan men goed adstrue​ren aan de hand van het Proto​col van de coördinatie van sociale en economische politiek (Juli 1953). Den Haag, onder invloed van de toen zeer populaire conjunctuurtheo​rie​ën, vreesden dat spoedig een recessie zou uitbreken die de druk op het Belgi​sche kabinet zou vergroten om de import vanuit Neder​land aan banden te leggen. Onze regering was dan ook zeer ver​heugd dat men in het kader van bovenge​noemd Protocol er in geslaagd was om een effectie​ve coördi​natie van de interne politiek af te kopen met een tijdelijk werkende ontsnap​pings​clau​sule. Dit laatste was een veel betere garan​tie tegen toekom​stige Belgische de-liberalisatie pogingen tijdens een recessie (die overigens pas vele jaren later uitbrak dan werd verwacht) dan academi​sche betogen over de juistheid van nationale economi​sche en sociale politiek . De Belgen betreurden de Neder​landse afwijzing van een effectie​ve coördi​natie van interne politiek maar konden gelukkig de over​eengekomen ontsnappings​clausule gebruiken om de nationale producenten van sensitieve produkten te tonen dat er iets werd gedaan aan de Neder​landse concurrentie op de Belgische markt. Bovendien waren zij ver​heugd over het feit dat de Neder​landers bereid waren om eerst te onderzoeken of problemen in de sensitie​ve sectoren opgelost konden worden met prijsaf​spraken tussen onderne​mers alvorens de ontsnappingsclausule in werking te stellen. Het is dan ook niet verwon​derlijk dat dit Protocol al snel het Indus​triële Protocol werd ge​noemd hetgeen een verwijzing inhield naar het Agrarische Protocol dat de Nederlandse agrarische export naar de BLEU limiteerde. 
  Een groot deel van de problemen werden opgelost met prijsafspraken tussen Bene​lux-ondernemers en Belgische subsidies. Hierdoor vielen uiteindelijk maar een zeer beperkt aantal produkten onder de ontsnappingsclausule. Bovendien nam de ontsnap​pings​clausu​les een steeds verschuivend tijdstip als ijkpunt. Dit dynami​sche karakter had als gevolg dat steeds minder sensitie​ve produkten aan de criteria van de ontsnappings​clausule voldeden. Na 1956 waren bijna alle door de Benelux-regeringen opge​legde handels​beper​kingen t.a.v. sensitieve produk​ten afgeschaft. Die afschaf​fing kon zo snel plaatsvin​den omdat de ergste problemen op de Belgische markt inmiddels waren opgelost door prijsaf​spraken voor onbeperkte duur tussen Benelux- onderne​mers. De Benelux-regerin​gen steunden de prijsaf​spraken maar waren wel bang dat deze kartels eeuwig zouden blijven bestaan . Uit niets blijkt echter dat deze prijsaf​spraken door overheids​optreden ongedaan werden gemaakt. Boven​dien was de naleving van de prijsaf​spraken über​haupt nauwe​lijks contro​leer​baar . Dat betekent dat ook de afschaffing van de officiële prijs​afspra​ken niet goed te controle​ren viel. 
  Voordat men nu tot de conclusie komt dat de schaalvoordelen binnen de Benelux beperkt werden door kartelvorming dient hier opge​merkt te worden dat de prijsafspraken gelukkig maar een beperkt deel van het onderlinge handelsverkeer betroffen. Neder​landse export in sensitieve produkten naar de BLEU bedroeg nooit meer dan zes à zeven procent van de totale Nederlandse export naar dit gebied. Onge​veer de helft van de 22 sensitieve sectoren werd opgelost met officieel geregis​treer​de permanen​te prijsafspraken of Belgische subsidies. Het is echter duidelijk dat daar waar het schaalvergrotingspro​ces in Belgisch vlees dreigde te gaan snijden allerlei verzach​tende maatregelen zijn genomen die grenzen hebben gesteld aan het integratiepro​ces in de Benelux. 
  Het argument van de schaalvergroting speelde t.a.v. de sensitieve sectoren dus wel een rol maar het marktmechanisme diende wel gecontroleerd te worden. De inspanningen van België waren er voorname​lijk op gericht om de Nederlandse export te reguleren en zodoende de effecten van het schaalvergrotingsproces te beheersen​. Neder​land wilde simpelweg zijn export naar België maxima​liseren als dat gepaard zou gaan met schaalvoor​delen dan was dat prachtig maar daar ging het in eerste instantie niet om. Dat blijkt niet alleen uit de standpun​ten van de drie regeringen ten aanzien van het Industriële Protocol maar ook uit het debat over een zogenaamd Readaptatiefonds. 
  Het doel van een dergelijk fonds was natuurlijk de ratio​nalisering van die sectoren in een bepaalde regio die aanpassings​proble​men hebben in de overgangs​fase van nationale markt tot gemeen​schappe​lij​ke markt. Zowel de EGKS, het Beyen Plan en het Verdrag van Rome bezaten een dergelijk fonds. In Benelux-verband hadden de Nederlan​ders echter geen enkele behoef​te om de rationalise​ring van de verouder​de onderdelen van de Belgische industrie te financieren. Toch moesten de Nederlan​ders wel meewer​ken teneinde hun onderhan​delingspo​sitie t.a.v. het Beyen Plan, dat ook een dergelijk fonds aanbeval, niet te ondergra​ven. Uiteindelijk kregen de Nederlanders het voor elkaar dat het fonds slechts een marginale rol zou spelen en een zeer kleine aanslag betekende op de nationale begroting. De Nederlanders kregen het gunstige onder​handelings​resultaat voor elkaar omdat de groei​ende Belgische begrotingste​korten geen groot fonds toeliet. Bovendien weigerde de Belgi​sche agrari​sche lobby om het fonds te finan​cieren met behulp van de heffingen voorkomende uit het Agrarische Protocol . Het gevolg was dat het fonds een zachte dood stierf. Het readaptatiefonds maakte dan ook geen deel uit van het Unieverdrag van 1958. 
  De wijze waarop het gemeenschappelijke handelsprotocol tot stand kwam bevestigt de indruk dat nationale handelspolitieke overwegingen zwaarder wogen dan schaalver​grotingsoverwegingen die uitgaan van de unie als geheel. Hiervoor is deze stelling reeds geadstrueerd aan de hand van de Nederlandse wens om een gemeenschappelijke Benelux EBU-rekening tot stand te brengen. Na 1952 echter had Nederland geen serieuze beta​lingsbalansproblemen meer. Er begon wel een ander probleem de gemoe​deren bezig te houden. In 1952 was een behoorlijk groot deel van het onderlinge handelsverkeer geliberali​seerd. Toch waren er nog grenscon​tro​les namelijk voor de niet geliberaliseerde produkten en voor de fiscale verschil​len tussen de Benelux-landen. Indien er nu een gemeen​schappelijke handelspolitiek zou komen voor het gehele Benelux-ge​bied dan zouden goederen die door België bijvoorbeeld geïmporteerd werden zonder grens​controles getrans​porteerd kunnen worden naar Neder​land. Minder oponthoud aan de grens was niet alleen goed voor de marktintegratie maar zou bovendien ook de burgers het gevoel zou geven dat de Benelux nu toch echt vorm begon aan te nemen. Voor dit doel werd het Proto​col betreffen​de de gemeenschappelijke handelspolitiek van Decem​ber 1953 onderte​kend met als algemeen principe de afschaf​fing van grensbelem​meringen voor Benelux-produk​ten en pro​dukten afkom​stig uit derde landen. Hiertoe diende gemeen​schappe​lijke han​delsver​dragen afgeslo​ten te worden met gemeen​schappelij​ke import en export restricties. Ook hier moesten natuurlijk natio​nale belangen beschermd worden. De Belgen, in hun ijver om schaal​vergro​ting in de sensitieve sectoren te kunnen beheersen, zorgde er voor dat zij het recht behielden om gescheiden kwantitatieve restricties toe te passen op de import en export van agrari​sche produkten en de sensitieve produkten van het Indus​triële Proto​col. Daarnaast waren er nog algeme​ne ontsnap​pings​clausules opgeno​men die de drie landen altijd het recht gaven om hun nationale in​dustrieën te bescher​men . 
  Toch waren de Neder​lan​ders niet onte​vreden met het onderhan​delingsre​sultaat. De Belgi​sche acceptatie van gemeenschappelijke kwantitatieve restricties in de niet gevoelige sectoren betekende een stap in de richting van de Neder​land​se han​dels​politieke traditie, waarin restricties een grote rol speel​den om de zwakke positie van een land met een laag tarief en een zwak exportpak​ket wat op te krikken. Daar​naast was de Nederlandse onderhandelingsdelegatie verheugd dat de sterke Belgi​sche export produk​ten de Neder​land​se onderhande​lingspo​sitie zou verbete​ren geduren​de onderhandelingen met derden. Ten​slotte, en dit was de belangrijkste factor, kwam de reeds eerder aangehaalde angst voor een Belgische de-liberalisatie tijdens een recessie weer om de hoek kijken. De gemeenschappelij​ke handelspoli​tiek, hoewel incom​pleet, zou als een buffer kunnen functioneren tegen Belgische de-liberalisatie-pogingen tijdens een toekomstige recessie . We zullen nog zien dat dit laatste argument voor Neder​land het belang​rijkste argu​ment zou zijn om het Benelux-verdrag zo snel mogelijk te onderte​ke​nen. 
  De meest in het oog vallende uitzondering op het principe van een ge​meenschap​pelij​ke Benelux-markt was natuurlijk de landbouwsector. Hier heeft de Belgische houding natuurlijk remmend gewerkt op het schaalver​grotingsproces (dat wil overigens niet zeggen dat Belgische boerenbedrijven niet steeds rationeler gingen opereren). Zoals al is aange​ge​ven was het voor de Belgen natuurlijk politiek onaanvaardbaar om hun markten open te stellen voor een ongelimiteerde stroom van Neder​landse agrarische produk​ten. Wel bezat Nederland in het kader van het Agrarische Proto​col het recht op een voorkeursbehandeling op de Belgi​sche markt. Dat laatste was gezien de problemen die ons land had om haar groeiende over​schotten af te zetten op buitenlandse markten, al heel wat. De prijsvor​ming werd echter kunst​matig beïnvloed door een systeem van minimum prijzen tenein​de de Belgische boeren te be​schermen tegen de Nederlandse concur​rentie. Toch was deze voorkeurspo​sitie aantrekkelijk genoeg om de afgunst van Neder​land​se colle​ga agrarische exporteurs te wekken. De Belgen speelden hun protec​tionisti​sche spel virtuoos. In het kader van het OEES liberalisa​tie​program​ma wisten zij de Neder​lan​ders, met behulp van een papieren belofte dat in de toekom​st ook integratie op agrarisch gebied zou plaats​vinden, zover te krijgen dat zij de Belgi​sche liberali​sa​tie tekort​komin​gen in de agrarische sector konden compense​ren met additio​nele Nederlandse industriële liberalisaties . In het kader van de GATT wisten de Belgen een algemene waiver te krijgen voor hun agrari​sche sector. Uiteindelijk werden de pogingen tot agrarische harmo​ni​satie in de Benelux overvleugeld door de totstandkoming van het gemeenschappelijk landbouwbeleid van de Europese Gemeenschappen.    
  Het schaalvergrotingsproces wordt natuurlijk vergemakkelijkt indien de mobiliteit van de factor arbeid binnen het Beneluxgebied zo hoog mogelijk is. Nederland had op dit gebied geen proble​men. De Neder​landse lonen en werkloos​heidscij​fers waren lager dan in België. De Belgen daaren​tegen vreesden een instroom van Neder​landse arbeiders die graag wilden werken voor de hogere Belgi​sche lonen. De Luxembur​gers op hun beurt, vreesden een instroom van Belgische arbeiders omdat de Luxem​burgse lonen weer hoger waren dan de Belgische. Toen echter bleek dat de arbeidsmobiliteit bescheiden bleef besloten de Beneluxlanden al voor de ondertekening van het Verdrag van de Benelux Economische Unie om werkver​gun​ningen af te schaf​fen in het onderlinge verkeer. De nationale autoritei​ten zouden er voor zorg dragen dat vacatures ook aan werkne​mers in de partner​landen werden gerappor​teerd . Boven​dien kon een Nederlan​der gaan werken in België of Luxem​burg of vice-versa tegen dezelfde condities als die voor de ingeze​te​nen golden. Met name op aandringen van Luxemburg werd er nog een algemene ontsnap​pings​clausule gefor​muleerd. Tijdelijke uitzonde​ringen op het principe van het vrije arbeids​ver​keer konden worden gemaakt als een sector in een land geplaagd werd door voortdu​rende werkloosheid. Vijf jaar na de onder​tekening van het Economische Unie Ver​drag in 1958 was er de jure sprake van een vrij arbeidsver​keer met uitzondering van een aantal vrije beroe​pen. 
  Minder succesvol waren de onderhandelingen op het gebied van nationale aanbestedingen. Hier werden nationale belangen aan beide zijden ruimhartig be​schermd. Op het eerste gezicht bevat het Protocol dat dit terrein beslaat allerlei artikelen die discriminatie op dit gebied onmogelijk moeten maken. Zo kregen aannemers het recht om opgenomen te worden op de bekende lijstjes van potenti​le werkuitvoer​ders. De resulta​ten van inschrij​vingen dienden te worden gepubli​ceerd. Een klach​ten​commissie werd ingesteld en de proce​du​re voor de bekendma​king van orders werd geregeld. De Benelux regeringen bleven elkaar echter over en weer beschuldigden van protectionisme, volgens de Nederlanders deden de Belgen dat op fiscaal terrein terwijl de Belgen bleven klagen dat hun aannemers geen echte gelijke behandeling kregen op de Nederlandse markt. Op aandringen van met name de Belgische Minis​ter van Publie​ke werken werd er toen besloten om een ontsnappingsclausule op te nemen die er voor zorg moest dragen dat er geen al te grote wanverhouding zou ontstaan tussen de hoeveelheid werk die door Belgische aannemers op Nederlands grondgebied en door Nederlandse aannemers op Belgisch grondgebied werd verricht. Luxemburg kreeg gezien zijn geogra​fisch gewicht zelfs speciale protectie . 
  Het zal geen verbazing wekken dat onder deze omstandigheden het onderlinge handelsver​keer in over​heidsaan​bestedingen weinig voorstelde. Het zal eveneens duidelijk zijn dat de gelijk​heids​clausule geen schoolvoorbeeld van werkelijke economische integratie is. Hier lijkt alle energie erop gericht te zijn om juist schaal​voordelen te voorko​men. Toch moet men deze afspraken niet al te negatief duiden. In de eerste plaats moet worden vastgesteld dat er wel een gemeenschap​pelijke Benelux markt voor publieke aankopen van goederen tot stand kwam. Dat was al heel wat. Bovendien dient hier te worden opgemerkt dat zelfs de supranati​onale EEG op dit terrein is vastgelopen.  
  De wijze waarop de drie regeringen omgingen met hun integratieproject vond natuurlijk zijn verslag in de uiteindelijke institutio​nele struc​tuur van de Benelux. De Nederlandse delegatie bevond zich hier in een delicate situatie. Er waren namelijk verschillende standpunten waarneembaar in het Nederlandse kabinet. Economische Zaken voelde wel wat voor een supra​nationale gemeenschappelijke handelspolitiek. Dit concept had twee aantrekkelijke kanten. In de eerste plaats was het duidelijk dat een werkelijk ge​meenschappelijke handelspolitiek in Bene​lux-verband eigenlijk nog in de kinderschoenen stond. Indien nu een supranatio​naal orgaan in het leven zou worden geroepen dat leiding zou geven aan een gemeenschap​pe​lijk extern Benelux-beleid zouden de drie landen veel sterker staan en veel slagvaardiger kunnen opereren tijdens internationale onder​handelingen. Bovendien wist Economische Zaken heel goed dat een dergelijk orgaan de bestaan​de machtsver​houdingen tussen de Nederlandse ministe​ries ten gunste van de eigen organisatie zou beïnvloeden. Om die reden voelde Buitenlandse zaken er dan ook niets voor. Dit laatste ministerie stelde een intergouver​nemen​tele structuur voor met Perma​nente Vertegen​woordigers, wat zou bete​ke​nen dat de Benelux-PV's zouden ressorteren onder de competentie van Buitenlandse Zaken. 
  Uiteindelijk kreeg zowel Buitenlandse Zaken als Economische Zaken geen poot aan de grond. Drees, een goed voorbeeld van een sterke minister president, was de mening toegedaan dat de Neder​landse handels​politie​ke belangen op gespan​nen voet stonden met de creatie van een supranatio​nale Bene​lux. Een supra​natio​nale Benelux zou namelijk de Belgen de instrumenten in handen hebben gegeven om de Nederlan​ders te dwingen om medewerking te verlenen aan coördi​natie van de interne politiek. In de ogen van de Belgen betekenden dit een verhoging van het Neder​landse prijs- en loon-niveau tot het Belgische niveau. Dit zou betekenen dat de Neder​landse concurrentiepo​sitie in de wereld opge​of​ferd zou wor​den in ruil voor een supranatio​nale Benelux . Als er één ding was waar Drees grote afkeer van had dan was het wel de gedachte dat de succesvolle geleide loonpoli​tiek en de daarbij passende sterke concurrentiepo​sitie opgegeven zou moeten worden in ruil voor supranationale coördinatie van intern beleid in Bene​lux-verband of in welk internationaal verband dan ook. Het gevolg was dat de Benelux het moest doen met de bestaan​de institutione​le structuur. Het Benelux-Comité van Ministers bleef het centrale orgaan en kon alleen be​slissingen nemen op basis van unani​miteit. 
  Die intergouvernementele structuur van de Benelux was overigens zo gek nog niet. Het was zoals reeds eerder gesteld de meest geschikte institutionele structuur gegeven de machtsverhoudingen binnen de Benelux (twee kleine en een super-kleine) en de noodzaak om dominan​te pressiegroepen te bedienen teneinde de natie-staten in staat te stellen politiek te kunnen overle​ven. Bovendien bestaat er bij een intergou​vernementeel lichaam in tegenstelling tot een supranationaal orgaan geen zoge​naamd democratisch vacuüm. Indien een lidstaat in de Europese Raad van Ministers bijvoor​beeld wordt overstemd heeft het weinig zin om de regering door het nationale parlement naar huis te laten sturen. Dat kan op zich wel maar dat gebeurt dan tegen hoge politieke kosten. In het geval van de Benelux heeft een lidstaat altijd een vetorecht waardoor het de wil van het parlement kan eerbiedigen mits de regering dezelfde visie heeft als het parlement. Deze intergou​vernementele structuur van de Benelux is dan ook precies de reden waarom de Interparlementai​re Beneluxraad uitsluitend consultatieve bevoegdheden heeft. Het heeft namelijk weinig zin om een supranati​onaal Benelux parlement op te richten indien er geen supranationale executive is. In de intergouvernementele Benelux kunnen namelijk uitslui​tend afspraken gemaakt worden die de regeringen binden indien de nationale parlementen deze afspraken ratifice​ren. Op deze wijze hebben de nationale parlementen dus het laatste woord. 
 Toch eisten de nationale parlementen van de Beneluxlanden een Interparlementai​re Raad met meer dan consultatieve bevoegdheden. De reden hiervoor was simpel. De nationale Parlementariërs wilden graag de inhoud van het uiteindelijke verdrag van de economische unie mede gestalte geven en dat kon natuurlijk alleen indien de drie regeringen gedwongen worden op dit terrein de ideeën van de parlementa​riërs over te nemen. 
  De Nederlandse regering was echter een fel tegenstander van een Parle​ment met meer consultatieve bevoegdheden daar dit zou kunnen leiden tot een supra-nationale Hoge Autoriteit die de gewraakte coördinatie van de interne politiek zou kunnen afdwingen hetgeen de Neder​landse concurren​tiepositie zou ondergraven . Ook hier zien we dus weer handels​politieke overwegin​gen die domineren. Boven​dien hadden zowel Buiten​landse en Economische Za​ken geen zin om de delicate Benelux-onderhan​delingen te laten frustre​ren door inmen​ging van een Parlement. Tenslotte, en dit was het belangrijkste argument, een parlement met werkelijke bevoegdhe​den zou ongetwijfeld de onderte​ke​ning van het Benelux-verdrag nog meer vertragen. En dit spoorde niet met het Neder​landse hoofddoel achter de Bene​lux: de noodzaak om het Neder​landse markt​aandeel in België te consolide​ren tijdens een toekomstige recessie die volgens velen elk moment kon uitbreken ​. Aange​zien Spaak een wat meer diplomatieke houding aannam dan de Neder​landse regering, al was ook hij een fel tegen​stander van een Parle​ment met meer dan consultatieve be​voegdheden, kwam er uiteindelijk een Parlement tot stand zonder bindende be​voegdhe​den maar wel met een eigen griffie en het recht om eigen vergade​rin​gen uit te schrijven. Het recht van het Parlement om de eigen agenda vast te stellen was wel beknot. Alleen onderwerpen die rechtstreeks de werking van de economi​sche unie zouden raken moch​ten geagendeerd worden. 
  Het gevolg van de keuze voor een non-supranationale Benelux was overi​gens wel dat de onderhandelingspositie in het kader van het Europa van de Zes bemoeilijkt werd. Daar hielden de Beneluxlanden namelijk een pleidooi voor supranatio​nali​teit teneinde de belangen van de kleinere staten niet te laten onder​sneeuwen door die van de grote staten . Hier moest natuurlijk uitgelegd worden waarom de Beneluxlanden wel voor een supranationa​le EEG waren maar niet voor een suprana​tionale Benelux. De volgen​de argumen​tatie werd ontwikkeld. De drie Benelux-landen waren zo een kleine groep en vormde zo een hechte culturele eenheid vergeleken met het Europa van de Zes dat men het supranationale element overbodig acht​te . De geschiedenis van de Benelux leert ons inderdaad dat ook een puur intergouvernementele vorm tot integratie kan leiden. Ik kom daar in de conclusie nog op terug.   
  Uiteindelijk werd het Benelux verdrag op 3 februari 1958 ondertekend. Het verdrag behelsde eigenlijk een codificatie van de bestaande Protocollen. Op deze wijze hoopten de ondertekenaars dat het verdrag als een psychologi​sche buffer zou kunnen functione​ren tegen mogelijke protectionistische activiteiten van welke lidstaat dan ook. In de volgende paragraaf zal betoogd worden dat de lidstaten inderdaad veel te verliezen hadden. Een analyse van de intra-Benelux-handel in de jaren veertig en vijftig laat namelijk zien hoe zeer de verweven​heid van de Benelux economieën is toegenomen.   
4. De invloed van de Benelux samenwerking op de intra-handel 
  Helaas kunnen wij niet experimenteren met het verleden. Het zou natuurlijk heel interessant zijn om te weten wat er met de intra-Benelux handel gebeurd zou zijn indien er geen Benelux tot stand was gekomen. In dat geval zouden wij namelijk het Benelux effect eenvoudig kunnen vast stellen door een vergelij​king te maken tussen een wereld zonder Benelux en de bestaande situatie. Wat we wel kunnen doen, is een vergelijking maken tussen het interbel​lum (een wereld zonder Benelux) en de na-oorlogse wereld. Het probleem wat zich hier echter bij voordoet is dat wij nooit met zekerheid kunnen vast stellen dat de handelsverruiming die er zich wellicht heeft voorgedaan ook daadwerkelijk is toe te schrijven aan de interne tariefafbraak. Er zijn namelijk nog heel wat andere factoren dan tarieven of de afschaffing ervan die de intra-handelsstromen bepalen. Hierbij kan men denken aan bijvoorbeeld kwantitatieve restricties, fiscale belemmeringen, technische belemmeringen, de kwaliteit van het management en grensoverschrijdende indu​striële samenwerking. Om deze redenen dient men zich ervoor te hoeden om bij het lezen van de volgende tabel de wijzigingen in de intra-Benelux handel geheel toe te schrijven aan het Benelux-effect: 
Tabel 1: Geografische samenstelling van de internationale handel van de BLEU, 1938-1957 (in procenten van het totaal) 
PRIVATE UITVOER  BLEU 	INVOER BLEU 
LAND 	1938 	1948 	1953 	1957 	1938 	1948 	1953 	1957 
Neder-land 	12.0 	15.4 	18.1 	22.7 	9.0 	8.2 	13.8 	14.2 
Fran-krijk 	15.3 	9.4 	7.8 	11.0 	14.3 	8.8 	11.1 	11.9 
Duits-land 	12.2 	4.4 	9.3 	10.2 	11.3 	5.7 	12.4 	15.6 
VK 	13.7 	9.0 	7.8 	5.6 	7.9 	9.7 	9.1 	8.2 
VS 	6.7 	6.0 	10.2 	8.2 	10.8 	17.9 	10.4 	12.4 
Bron: 85 jaren statistiek 
  Of het nu door de Benelux gekomen is of niet, tabel 1 laat duidelijk zien dat het na-oorlogse Belgische handelspatroon vergeleken met het vooroorlogse dramatisch gewijzigd is. In 1938 kwam de Nederlandse afzetmarkt voor België pas op de vierde plaats na Frankrijk, het Verenigd Koninkrijk en Duitsland (al zijn de verschillen niet groot). Na de oorlog werd Nederland echter de belangrijkste afzetmarkt voor Belgische produkten, twee keer zo belangrijk dan Frankrijk dat voor de oorlog de belangrijkste handelspartner van België was geweest. Wat de Belgische invoer betreft wordt Nederland na de oorlog ook belangrijker zij het wat minder dramatisch dan in het geval van de Belgische uitvoer en bovendien valt op dat West-Duitsland in 1957 de koppositie van Nederland heeft overgenomen. In het totale beeld is Nederland verreweg de belangrijkste handelspartner van België. De volgende tabel geeft de veranderingen in het Nederlandse handelspatroon weer: 
Tabel 2: Geografische samenstelling van de internationale handel van Nederland, 1938-1957 (in procenten van het totaal) 
PRIVATE UITVOER NEDERLAND 	INVOER NEDERLAND 
LAND 	1938 	1948 	1953 	1957 	1938 	1948 	1953 	1957 
BLEU       	10.2 	15.6 	15.4 	15.5 	11.5 	14.8 	17.2 	18.1 
Duits-land 	14.8 	5.9 	14.0 	18.5 	21.3 	5.4 	15.9 	18.5 
VK   	22.5 	14.4 	10.7 	10.8 	8.1 	9.9 	 9.9 	 8.0 
Frank-rijk 	 5.8 	8.1 	4.6 	4.7 	4.6 	4.9 	3.9 	3.2 
VS 	3.6 	3.1 	8.4 	5.1 	10.8 	17.4 	10.0 	13.1 
Indo-nesië 	9.6 	7.4 	 3.6 	2.3 	 7.2 	 6.7 	 5.5 	 2.9 
Bron: 85 jaren statistiek 
  Het Nederlandse handelspatroon is minder ingrijpend gewijzigd. In 1938 was de BLEU de derde afzetmarkt van Nederland na het Verenigd Koninkrijk en Duits​land. Na de oorlog valt direct op dat het Verenigd Koninkrijk veel minder belangrijk geworden is terwijl zowel de BLEU als West-Duitsland aan importantie winnen. Wat de Nederlandse invoer betreft valt op dat de BLEU in 1957 net als in 1938 de tweede handelspartner is na Duitsland met dien verstande dat het Duitse aandeel in de Nederlandse invoer in 1938 bijna twee keer zo groot was als het Belgische deel terwijl in 1957 het aandeel van de BLEU en van West-Duitsland ongeveer even groot is. 
  Concluderend kan gesteld worden dat de intra-Benelux handel sterk is toegeno​men na de Tweede Wereldoorlog waarbij opgemerkt dient te worden dat een groter gedeelte van de Belgische totale export naar Nederland gaat (in 1957 22.7%) dan van de totale Nederlandse export naar België (15.5%). Aan de invoerzijde blijkt dan ook dat de Nederlanders een groter deel van hun totale invoer uit België importeren (in 1957 18.1%) dan hun Belgische collega's (in 1957 14.2%). Twee zaken moeten hier dus verklaard worden. In de eerste plaats waarom nam de intra-Benelux handel na de Tweede Wereldoorlog zo toe? En in de tweede plaats waarom deden in relatieve zin de Belgen het nog iets beter op de Nederlandse markt dan andersom? 
  De sterke groei van de onderlinge handel in de periode 1945 tot 1950 laat zich niet zo moeilijk verklaren. De oorzaak is gelegen in het feit dat de Beneluxpart​ners zo veel moeite hadden om toegang te krijgen tot de markten van hun andere handelspartners. De Duitse economie herstelde zich langzaam en kon tot 1950 weinig produkten afnemen. Voor Nederland werd de handel met Indonesië veel minder belangrijk. Van groter belang was het feit dat de internationale handel in deze periode ernstig werd belemmerd door handelsbeperkingen. De Britse markt verloor zijn traditioneel relatief open karakter toen een groot deel van de in- en uitvoer van dit land onder de noemer van staatshandel werd gebracht. Daar komt nog bij dat Frankrijk zijn protectionistische politiek van het interbellum intensi​veerde terwijl de Amerikaanse markt eveneens moeilijk toegankelijk was. Met andere woorden in deze onzekere en protectionistische wereld was het maar goed dat de Beneluxlanden gemakkelijker een deel van elkaars markten konden veroveren dan daarbuiten het geval was. 
  Moeilijker is het om te verklaren waarom de intra-handel na 1950, toen West-Duitsland weer een prominente plaats innam in de wereldhandel en het OEES liberalisatieprogramma vruchten begon af te werpen, zich in relatief opzicht wist te handhaven en in het geval van België zelfs toenam. Zonder de pretentie te hebben dit fenomeen uitputtend te verklaren denk ik dat hierbij de volgende factoren een rol zouden kunnen hebben gespeeld. In de eerste plaats ligt het voor de hand dat de handelscon​tacten die in de periode 1945 tot 1950 waren gelegd niet zomaar aan de kant werden gezet toen er weer andere partners beschikbaar waren. Er zijn kosten verbonden aan het leggen en onderhouden van handelscontacten waardoor veranderingen in het handelspatroon geleidelijk verlopen.   In de tweede plaats bezat Nederland in de Benelux een preferentiële positie op de Belgische markt voor agrarische produkten. In de derde plaats werden tarieven als gevolg van de progressieve quota reductie van het OEES liberalisatieprogramma, steeds belangrij​ker. Aangezien er in de Benelux geen tarieven meer waren terwijl die er wel waren in het Benelux handelsverkeer met de andere landen stimuleerde dit ongetwij​feld het intra-Benelux verkeer. In de vierde plaats gaven de marktre​guleringen in de sensitieve sectoren, vaak door de onder​nemers zelf georganiseerd, het bedrijfsleven in de Benelux de zekerheid dat de pijn van het integratieproces kon worden verlicht door subsi​dies, prijsaf​spra​ken, tijdelijke quota en, heel belangrijk, verdere specialisatie binnen de bedrijfstak​ken. Met name dat laatste verschijnsel lijkt te hebben bijgedragen aan de na-oorlogse toename van de intra-handel. Lang voordat de intra-EEG handel toenam als gevolg van deze fameuze specialisa​tie binnen de bedrijfs​takken deed de Benelux hier al zijn voordeel mee. 
  Al deze argumenten verklaren echter niet waarom België het op de Nederlandse markt relatief beter deed dan andersom. Dat kan wel verklaard worden indien wij de schijnwerpers richten op de Nederlandse agrarische export naar de BLEU. Zoals reeds eerder betoogd bezat Nederland een preferentiële positie op de Belgische markt voor agrarische produkten. De volgende tabel laat echter zien dat wij deze factor niet moeten overdrijven omdat de Belgische boeren zelf steeds meer gingen produceren waardoor Nederland na 1952 steeds meer moeite had om zijn agrari​sche produkten op de Belgische markt te slijten. 
Tabel 3: Waarde van de Nederlandse export (in miljoen gulden) 
PRIVATE Jaar 	Totale Nederlandse export naar BLEU in miljoenen guldens 	Nederlandse agrarische export naar BLEU in miljoenen guldens 	Nederlandse agrarische export naar BLEU als % totale NL export naar BLEU 	Nederlandse agrarische export BLEU als % van totale NL agrarische export 
1936-1938 	105.7 	50.7 	48.0% 	10.7% 
1946 	170 	- 	- 	- 
1947 	292 	140 	47.7% 	16.5% 
1948 	422 	218 	51.7% 	17.0% 
1949 	507 	307 	60.6% 	14.6% 
1950 	722 	336 	46.5% 	13.3% 
1951 	1079 	419 	38.7% 	13.0% 
1952 	1240 	510 	41.1% 	14.6% 
1953 	1255 	460 	36.7% 	13.5% 
1954 	1279 	404 	31.6% 	10.9% 
1955 	1411 	433 	30.7% 	10.9% 
1956 	1543 	445 	28.8% 	11.0% 
1957 	1826 	453 	24.8% 	10.6% 
Bron: T.E. Mommens, 'Belgische en Nederlandse visies op het landbouwprobleem en de vorming van de Benelux in de jaren vijftig', in: E.S.A. Bloemen, Het Benelux-effect, NEHA, Amsterdam, 1992, 109-128, zie 116 
  De Nederlandse agrarische export naar de BLEU groeide tussen 1947 en 1952 omdat de preferentiële behandeling op de BLEU markt in het kader van het Benelux Agrarische Protocol impliceerde dat de Nederlandse boeren daar niet hoefde te concurreren met hun Italiaanse en Deense collega's. Tabel drie laat echter eveneens zien dat de Nederlandse agrarische export naar de BLEU na 1952 afneemt terwijl de totale Nederlandse export naar de BLEU blijft groeien. De afnemende Nederlandse agrarische export naar de BLEU na 1952 draagt dus bij aan een verklaring waarom in relatief opzicht de Nederlandse export op de BLEU markt achter bleef bij de Belgische export naar de Nederlandse markt.  
  Een tweede reden waarom België het beter deed op de Nederlandse markt dan andersom hangt samen met het verloop van het intra-Benelux handelsverkeer in de zogenaamde sensitieve industriële sectoren. 
Tabel 4: Integratie in de sensitieve Benelux sectoren. 
PRIVATE jaar 	Kolom 1 Nederland-se geregu-leerde ex-port naar de BLEU van produkten die door de BLEU als sensitief werden beschouwd in duizend gulden 	Kolom 2 Nederland-se ongere-guleerde import van de produk​ten van kolom 1 in dui​zend gulden 	Kolom 3 produkten van kolom 1 als % van totale NL export naar BLEU 	Kolom 4 produkten van kolom 2 als % van totale NL import van BLEU 	Kolom 5 produkten van ko​lom 2 als % van ko​lom 1 produk​ten 
1953 	48597 	16027 	3,87% 	1,05% 	32,98% 
1954 	83476 	71108 	6,53% 	3,90% 	85,18% 
1955 	107755 	73931 	7,63% 	3,35% 	68,61% 
1956 	102851 	97016 	6,67% 	3,64% 	94,32% 
1957 	113937 	104700 	6,24% 	3,72% 	91,89% 
Bron: de gegevens van deze tabel zijn gebaseerd op de verslagen van de Benelux Commissie voor Industrie en Handel die men kan aantreffen in ARA, BEB, dozen 312, 322, 329, 353, 355, 369-371,380, 382 
     
  Tabel 4 laat zien wat er nu precies gebeurd is met de Nederlandse produkten die in 1953 de Belgische ondernemers in problemen brachten. In de eerste plaats valt op dat de gereguleerde Nederlandse sensitieve export naar België nooit meer is geweest dan tussen de 4 en 7 procent van de totale Nederlandse export naar de BLEU (indien men het percentage berekend voor de totale Nederlandse industriële export stijgt het percentage in 1957 naar 10%). Het betreft hier dus slechts een bescheiden deel van de Nederlandse totale export naar de BLEU. Het feit dat de Nederlandse gereguleerde sensitieve export naar de BLEU stagneert na 1955 terwijl de import van diezelfde soort produkten uit de BLEU na 1954 juist toeneemt draagt in bescheiden mate bij tot een verklaring waarom de Nederlandse export naar de BLEU in relatief opzicht achterbleef bij de Belgische export naar de Nederlandse markt. Tegelijkertijd is het feit dat de bedreigde sectoren in België toch in staat zijn om dezelfde soort produkten op de Nederlandse markt een aanvullend bewijs voor de stelling van Verdoorn dat de arbeidsspecialisatie vooral binnen de bedrijfstakken plaatsvond in plaats van tussen de bedrijfstakken. 
  Concluderend kan men stellen dat zowel in de agrarische als in de industriële sector de intergouvernementele Benelux er in geslaagd is of in ieder geval niet heeft voorkomen dat, zonder dat de belangen van de Belgische boeren en de Belgische ondernemers geschaad zijn, een veel hogere graad van marktintegratie is bereikt dan in het interbellum het geval is geweest.       
5. Conclusies 
  In dit artikel worden drie veronderstellingen bekritiseerd die ten grondslag liggen aan het enigszins negatieve beeld van de Benelux in de literatuur. De eerste veronder​stel​ling, dat de Benelux regeringen zich ten doel hebben gesteld om een complete economi​sche unie te verwe​zenlijken, wordt niet bevestigd door archief​on​derzoek. De onvolledigheid van de Benelux integratie was namelijk geen bedrijfsonge​val maar een expliciete keuze van de lidstaten. Archief​onderzoek leert ons dat de lidstaten helemaal niet van plan waren om een complete economi​sche unie te verwezenlij​ken maar dat er juist met veel aandacht en toewij​ding voor is gezorgd dat bepaal​de sectoren tot op zekere hoogte beschermd werden voor de tucht van de markt. Nederland was niet bereid om België grote invloed te geven op zijn industrialisa​tie. Nederlandse obstructie van pogingen om investeringen in het Beneluxgebied te coördineren werden daarbij overigens in hoge mate verge​makkelijkt door het feit dat met name de Belgen het juridische instru​mentari​um ontbeerde om de staat te laten interveniëren in het private investerings​beleid. De Belgen op hun beurt waren niet bereid om hun boerenstand of hun transporton​dernemers op te offeren in ruil voor de zegeningen van het marktme​chanis​me. 
  Aangezien de Beneluxlanden niet van plan waren om een complete economische unie te verwezenlijken is het wat vreemd om, zoals dat in de literatuur wordt gedaan, de Benelux uitsluitend te beoordelen op basis van de vraag in hoeverre men erin geslaagd is om een volledige economi​sche unie te verwezen​lij​ken. Interessanter is het om te onderzoeken in hoeverre de Benelux tot de verwezenlij​king heeft bijgedragen van de doeleinden die de Beneluxlan​den met hun samen​werkingsproject hoopten te bereiken. De beantwoording van deze vraag levert een veel positiever beeld op. Voor de Belgen was de Benelux in de eerste plaats een onder​deel van hun na-oorlogse strategie om zoveel mogelijk export​markten te veroveren voordat Duitsland en de andere landen weer op de been waren. De handelsstatistieken laten duidelijk zien dat België in dit opzicht zeer succesvol heeft geopereerd. Voor de Nederlan​ders speelden ook het afzetmotief maar vooral de wens tot veiligstel​ling en maxima​lisering van Belgi​sche leningen en later de Mars​hallhulp. In beide gevallen heeft Nederland ongetwijfeld meer kredieten verkeregen dan zonder de Benelux het geval zou zijn geweest. Tenslotte heeft de Benelux zonder enige twijfel de machtspositie van de kleine landen in internatio​nale fora versterkt. Dat betekende niet dat men altijd kreeg wat men wilde maar wel dat men meer informatie verkreeg en invloed uitoefende dan zonder de Benelux het geval zou zijn geweest. 
  De tweede veronderstelling waarop het negatieve beeld van de Benelux in de literatuur berust, de onvoltooidheid van de Benelux is te wijten aan de intergou​verne​mentele structuur, is niet erg plausibel. Deze veronderstelling is namelijk impliciet gebaseerd op het idee dat een supra​nationale Benelux veel betere resultaten zou hebben opgeleverd. En dat idee is niet erg overtuigend. Een supranationale Benelux zou gegeven de machtsverhoudingen zowel in als tussen de drie lidstaten en de aard van hun integratie-politiek geen lang leven beschoren zijn. In het geval van de Benelux lijkt het er namelijk sterk op dat uitsluitend intergou​ver​nementele samenwer​king tot duurzame integratie kon leiden. Afgezien van het feit dat integratie tussen één klein land, één iets kleiner land en een piepklein land betekent dat de laatste een veel grotere invloed op de besluitvor​ming krijgt dan zijn geografisch gewicht zou rechtvaardigen, zijn de wens tot behoud van monetaire en economi​sche soevereiniteit en de noodzaak om de Nederlandse industrialisatie belangen en de Belgische agrarische en transportbelan​gen veilig te stellen, incompatibel met supranationaliteit. In deze context maakt uitsluitend een inter​gouvernementele structuur het de drie regeringen mogelijk om de belangen van machtige nationale pressiegroepen te beharti​gen. Juist omdat de Benelux intergou​verne​menteel was, werd de na-oorlogse politieke consensus in de drie staten nooit in gevaar gebracht. De intergouvernementele structuur van de Benelux maakte het bijvoorbeeld voor Nederland mogelijk om coördinatie van de interne politiek in Benelux af te wijzen omdat het behalve de Nederlandse concurrentiepositie ook de na-oorlogse consensus over de noodzaak van de geleide loonpoli​tiek op het spel zou hebben gezet. Tegelijkertijd werden de Belgen door die zelfde institutionele structuur in staat gesteld om zijn agrari​sche sector en zijn sensitieve industriële sector te beschermen voor ongebreidelde Nederlandse concurrentie. Beide elementen waren onmisbaar voor het behoud van de politieke cohesie in de twee natie-staten In die zin heeft de intergouvernementele Benelux-integratie de politieke cohesie in de drie natie-staten versterkt en zou een suprana​tionale Benelux diezelfde cohesie in de natie-staten dusdanig bedreigd hebben dat uitsluitend een stopzetting van het integratieproject of een bijsturing in intergou​vernementele richting uitkomst zouden hebben geboden. 
  Tot slot werd de veronderstelling, dat de Benelux integratie zo onvolkomen zou zijn, bekritiseerd. Natuurlijk zijn er grenzen gesteld aan de Benelux integratie maar deze hebben echter kennelijk niet kunnen voorkomen dat de intra-Benelux handel een hoge vlucht heeft geno​men. Na de oorlog werd Nederland verreweg de belang​rijkste afzetmarkt voor Belgische produkten. En wat de Belgische invoer betreft lijkt Nederland de relatieve positie van Frankrijk in het interbellum overgenomen te hebben. Het Nederlandse handelspatroon is minder dramatisch gewijzigd maar laat wel zien dat België in plaats van de derde afzetmarkt na de oorlog de tweede afzetmarkt van Nederland is geworden. Wat de Nederlandse invoer betreft is het Belgische aandeel voor de oorlog slechts de helft van het Duitse aandeel terwijl het na de oorlog ongeveer gelijk is. De intensivering van het intra-Benelux handelsverkeer hangt vermoedelijk samen met de goede handels​contacten die bovendien door de mogelijkheid om via intergouvernementele besluitvorming de pijn van het integratieproces te verlichten goed bleven, met de preferentiële positie van de Nederlandse agrarische produkten op de BLEU markt, met het OEES handelsliberalisatiepro​gramma dat de effecten van tarieven weer voelbaar maakte terwijl die in de Benelux afgeschaft waren en last but not least met de voortgaande specialisatie binnen de bedrijfstakken. 
  Al met al lijkt het er sterk op dat de intergouvernementele vorm van de Benelux heeft geleid tot een duurzame vorm van integratie omdat het ruimte bood aan de lidstaten om belangen van machtige pressiegroepen te behartigen. Bij deze duurzaamheid dienen echter wel twee kanttekeningen te worden geplaatst. In de eerste plaats is er in de Benelux geen supranationale rem op protectionisti​sche activiteiten van een lidstaten gedurende een recessie. Dat betekent dat er in de Benelux geen meerder​heidsregel kan worden gehanteerd zodat een protectionisti​sche lidstaat buiten spel kan worden gezet. Dat is aan de ene kant winst omdat op deze wijze de politieke cohesie binnen een natie-staat niet kan worden aangetast. Aan de andere kant kan dit systeem gedurende een ernstige recessie leiden tot een terugval van het intra-Benelux verkeer hetgeen uiteindelijk eveneens akelige politieke gevolgen kan sorteren. Aangezien er tijdens recessies na 1958 geen ernstige terugval is geweest in het intra-verkeer lijkt dit er op te wijzen dat de intergouvernementele Benelux op dit punt een stootje kan verdragen. Uiteindelijk zijn de drie Benelux​landen zeer afhankelijk van het buitenland en kunnen zij zich niet echt veroorloven om een protectionistische politiek te voeren. Misschien is dit de belangrijkste reden waarom de psychologische buffers van het Benelux verdrag tegen protectionistische activiteiten net zo goed werken als de supranationale buffers van bijvoorbeeld de Europese Akte. 
  In de tweede plaats is het goed om hier nog eens in herinnering te roepen dat er ook in de Benelux als gevolg van de pogingen om het schaalvergrotingsproces te beheersen een aantal Beneluxkartels zijn ontstaan. Gelukkig hebben wij vastge​steld dat het hier slechts ging om een klein percentage van de Nederlandse totale export naar de BLEU. Aangezien kartelvorming een ongewenste duurzaamheid verlenen aan het integratieproces omdat het de zegeningen van de markt 
ondermij​nt is het van het grootste belang dat er een krachtig anti-kartel beleid wordt gevoerd. In het geval van de Benelux lijkt hier echter sprake te zijn van een vacuüm. De nationale lidstaten voerden traditioneel een laks anti-kartel beleid, al is er de laatste jaren onder druk van Brussel wel wat meer vaart ingeko​men. Brussel zelf doet echter niets indien de Benelux lidstaten erin slagen om de Commissie ervan te overtui​gen dat het hier een Benelux aangele​genheid betreft. De intergouvernementele Benelux zelf mist natuurlijk bevoegdheden om in te grijpen. Zou het niet mooi zijn, nu de Commissie het in de huidige malaise niet aandurft om een krachtig anti-kartel beleid te voeren, om in het kader van de Benelux hier eens aandacht aan te besteden?  
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